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CORTE COSTITUZIONALE; sentenza 3 febbraio 1987, n. 28 
(Gazzetta ufficiale, 1* serie speciale, 11 febbraio 1987, n. 7); 
Pres. LA PERGOLA, Rel. FERRARI; Comitato promotore, Filip- 
pini ed altri (Avv. V. OnIDA), Associazioni venatorie (Avv. CLA- 
RIZIA, REscIGNO, Rossano). Ammissibilità di richiesta di refe- 
rendum abrogativo. 


Corte costituzionale — Giudizi di ammissibilità di referendum 
— Intervento di rappresentanti di interessi diffusi — Inammis- 
sibilità (L. 25 maggio 1970 n. 352, norme integrative sui refe- 
rendum previsti dalla Costituzione e sulla iniziativa legislativa 
del popolo, art. 33). 

Legge, decreto e regolamento — Referendum abrogativo — Legis- 
lazione sulla caccia — Oscurità del quesito — Inammissibilità 
(Cost., art. 75; cod. civ., art. 842; 1. 27 dicembre 1977 n. 968, 
principî generali e disposizioni per la protezione e la tutela del- 
la fauna e la disciplina della caccia, art. 2, 3, 4, 8, 9, 10, 11, 
12, 13, 14, 15, 16, 17, 18, 19, 20, 27, 28, 29, 30, 3I, 32, 33). 


È inammissibile l'intervento di alcune associazioni venatorie nel 
giudizio di ammissibilità del referendum abrogativo della legge 
sulla caccia.(1) 

Sono inammissibili, perché rivolte contro complessi di disposizio- 
ni dalle quali non emerge un quesito chiaro, semplice e coeren- 
te, le richieste di referendum abrogativi: a) dell’art. 842 c.c., 
sull’ingresso nei fondi privati per motivi di caccia o pesca; b) 
degli art. 2, 3, 4, 8, 9, 10, 11, 12, 13, 14, 15, 16, 17, 18, 19, 
20, 27, 28, 29, 30, 31, 32 e 33 I. 27 dicembre 1977 n. 968, 
sulla disciplina della caccia. (2) 


(1) La sentenza si può leggere in Foro it., 1987, I, 637; se ne riproduce 
la massima per pubblicare la nota di E. BETTINELLI. 


* * * 


Quando la Corte costituzionale non ragiona (giuridicamente). 


1. - La pronuncia che ha dichiarato l’inammissibilità della richiesta 
di referendum sull’art. 842 c.c., congiuntamente all’inammissibilità della 
richiesta di votazione abrogativa su alcune disposizioni della 1. n. 968 
del 1977, ripropone una questione di fondo: è consentito (e, se si, fino 
a che punto) al giudice costituzionale sindacare i ragionamenti politici 
(più esattamente: di politica legislativa) che indirizzano i promotori di 
una consultazione popolare nell’individuare la coerenza di una proposta 
ablativa? 


— 1362 — 


Per maggiore chiarezza la domanda potrebbe essere posta pure in que- 
sti termini: esistono davvero parametri obiettivi per misurare la razionali- 
tà dei quesiti referendari, a prescindere dal contesto politico, sociale, isti- 
tuzionale, temporale anche, che ha necessariamente influenzato la loro 
formulazione? 

Tali interrogativi è la sentenza a suscitarli, quando motiva il diniego 
all’indizione dei due referendum, entrambi approssimativamente definiti 
«sulla caccia», affermando appunto che i rispettivi quesiti avrebbero ad- 
dirittura creato «disorientamento» nel corpo elettorale: essendo privi «di 
quella chiarezza che assicura l’espressione di un voto consapevole». E, 
se si coglie il dato di partenza, formale, su cui paiono costruite le succin- 
te argomentazioni della corte, si può innanzitutto rilevare che per essa 
il senso della domanda rivolta agli elettori si deve ricavare, per cosi dire, 
dalla «somma algebrica» dei significati dei sottoquesiti (valutabili e valu- 
tati in sé) pari al numero di norme che nel loro insieme costituiscono 
il tema della domanda stessa. Insomma, l’approccio che sembra ispirare 
la corte (suggestionata forse dalle metodologie informatiche?) è quello 
della scomposizione-ricomposizione dei quesiti, alla ricerca di razionalità 
altre rispetto a quella prospettata (o, almeno, presunta) dai promotori. 
Quando esse vengono rinvenute, sia pure solo in astratto, allora la sorte 
di un referendum è quasi inesorabilmente segnata: in quanto «ambiguo», 
carente di «chiarezza». 

Esemplare la motivazione (pur assai concisa: 9 righe) a fondamento 
dell’inammissibilità della richiesta di referendum per l’abrogazione del- 
l’art. 842 c.c. 

Il giudice costituzionale muove dal presupposto che la disposizione non 
tanto abbia un contenuto complesso, bensi regolamenti «due materie di- 
stinte»: caccia e pesca. La constatazione trae evidente origine dall’intesta- 
zione dell’articolo, la quale appunto adotta tale sintetica formula. A che 
scopo? Per avvertire immediatamente della presenza nell’articolo di disci- 
pline non interferenti nel loro svolgimento discorsivo? Oppure per mere 
ragioni di stile, richiamando semplicemente le due parole-chiave (o forti, 
come si direbbe oggi) ivi comprese, giacché la limitata e normale funzio- 
ne dell’intestazione di articoli di legge — unitamente al numero che li 
contrassegna — è quella di renderli più facilmente identificabili ai fruitori 
del diritto? 

Più che con una risposta teorica, alla soluzione di questo ulteriore di- 
lemma si dovrebbe procedere mediante un’indagine esegetica sul testo del- 
l’articolo nel suo insieme, condotta con i normali criteri ermeneutici indi- 
cati dall’art. 12 preleggi, proprio per verificare se i vari enunciati dell’art. 
842 c.c. non siano ispirati ad una medesima, univoca ratio. 

E, in effetti, cosi pare essere, ove si ritenga che il «tema» dell’articolo 
in esame (anche in relazione al contesto affatto omogeneo delle altre di- 
sposizioni contigue) è quello dei limiti alle facoltà dei proprietari dei fon- 
di dinanzi a pretese, diversamente qualificabili sotto il profilo giuridico, 
di terzi interessati alla cattura di animali selvatici (mediante la pratica 
della caccia e della pesca). Del resto, anche da un’analisi sintattica del 
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diritto di proprietà», asserendo, in particolare, che la tendenziale pienez- 
za ed esclusività nel godimento e nella disponibilità dei beni può essere 
compressa in presenza di obblighi e di limiti imposti al proprietario dal- 
l’ordinamento giuridico, autorizzati, cioè, da fonti di efficacia comunque 
non inferiore a quella propria della legge), si può ulteriormente dedurre 
che il disposto sulla «caccia e pesca» viene ad assumere nel sistema una 
posizione di specialità, nel senso che individua — e al tempo stesso circo- 
scrive — alcuni obblighi e limiti che vengono pertanto a condizionare 
l’esercizio del diritto di proprietà (di fondi rustici), contemplato, in linea 
di principio, come «assoluto». L’articolo mantiene dunque una sua unità 
logica, anche se può essere letto sia in positivo, sia in negativo in rappor- 
to alle pretese di accesso al fondo da parte di terzi. 

Secondo il primo punto di vista si ricava, infatti, che il proprietario 
può impedire l’ingresso sul suo terreno: a chiunque non sia in atto di 
praticare la caccia (intesa in senso specifico e non lato, quale generica 
«cattura di animali»; alla delimitazione del concetto serve anche il riferi- 
mento alla pesca, che viene espressamente esclusa dai fini del discorso 
normativo in esame), a chi, pur essendo in tale condizione, non abbia 
titolo (autorizzazione amministrativa) a praticarla, a chi voglia immetter- 
si su un fondo che per le sue qualità (chiuso o adibito a coltivazioni 
presenti suscettibili di danno) non è idoneo all’esercizio venatorio. 

Secondo l’altro punto di vista si desume che il proprietario non può 
negare l’accesso al proprio fondo (non chiuso nei modi previsti dalla leg- 
ge sulla caccia e attualmente non destinato a coltivazioni che non potreb- 
bero coesistere con attività venatoria) a quanti dimostino il loro status 
di cacciatori autorizzati, che conferisce loro quel particolare diritto d’ac- 
cesso che — come si è sopra detto — comprime il diritto del proprietario 
al (tendenzialmente) esclusivo godimento del suo bene. 

Questa analisi funzionale delle tre proposizioni raccolte nell’art. 842 
dovrebbe servire a dimostrare la sua univocità finalistica (nell’ambito del 
sistema). Cosicché si potrebbe concludere che la sua integrale presenza 
o la sua integrale assenza (esito di un procedimento abrogativo nelle for- 
me varie previste dall’ordinamento costituzionale) influisce immediata- 
mente — e in maniera opposta — sull’ampiezza delle facoltà del proprie- 
tario di un fondo rustico. La rimozione del complesso normativo in que- 
stione inciderebbe conseguentemente sulla portata della seconda parte del- 
l’art. 832, laddove esso richiama i limiti e gli obblighi stabiliti dall’ordi- 
namento giuridico che, alla resa dei conti, determinano effettivamente 
il contenuto del diritto del proprietario (godere e disporre delle cose in 
modo pieno ed esclusivo). Ebbene, la caducazione «secca» dell’art. 842 
varierebbe — riducendolo — il catalogo dei limiti e degli obblighi sopra- 
detti, con il risultato evidente di avvantaggiare la posizione del proprieta- 
rio (di fondi rustici, nella specie). 

Se è consentito il perseguimento di un tale obiettivo, non pare allora 
dubbio che l’abrogazione totale dell’art. 842 sia la via non solo più linea- 
re, ma all’uopo addirittura obbligata. Ove si provvedesse all’abrogazione 
solo parziale del medesimo, lasciando in vigore il suo 3° comma («per 
l'esercizio della pesca occorre il consenso del proprietario del fondo») 
— che nell'economia dell’intero articolo non ha una sua autonomia —, 
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potrebbero sorgere notevoli dubbi interpretativi sul valore stesso dell’ope- 
razione. Nel sistema si ritroverebbe, infatti, un enunciato a cui necessa- 
riamente dovrebbe darsi un significato; e l’interpretazione potrebbe para- 
dossalmente (ma fino a un certo punto) essere questa: se il legislatore 
dispone espressamente che la pesca non può essere praticata senza il con- 
senso del proprietario del fondo (seppure la stessa prescrizione si possa 
evincere dai principî generali), affinché la norma non risulti inutile si 
potrebbe inferirne che le altre attività di cattura di animali selvatici, che 
non siano pesci, possono essere praticàte anche senza il consenso del pro- 
prietario del fondo. 

Se per la comprensione delle operazioni giuridiche bastasse il mero cri- 
terio logico (senza alcuna considerazione per il criterio storico dell’inten- 
zione degli autori di una modifica normativa), l'abrogazione soltanto dei 
due primi commi dell’art. 842 potrebbe dunque produrre effetti esatta- 
mente di segno contrario rispetto a quelli prefissati. Se invece, e corretta- 
mente, per superare l’esito ambiguo e paradossale di una siffatta abroga- 
zione parziale, si ritenesse di dare risalto all’elemento delle motivazioni 
del legislatore, si dovrebbe ovviamente convenire che la sua cattiva tecni- 
ca abbia lasciato in un corpo legislativo una proposizione senza alcun 
valore normativo. Come dire che la stessa, in ultima analisi, risulterebbe 
travolta dalle conseguenze abrogative subite dalle disposizioni immediata- 
mente precedenti, cui era discorsivamente collegata. 

Ecco che l’effetto di espandere le facoltà di opposizione del proprieta- 
rio di fondi rustici all’ingresso nei medesimi di terzi pare potersi linear- 
mente e completamente perseguire con l’abrogazione integrale dell’art. 
842 c.c. 


2. - La Corte costituzionale ha, però, del tutto ignorato il ragionamen- 
to circa la coerenza degli effetti giuridici dell’abrogazione di tutte le nor- 
me (o soltanto di alcune) contenute nell’art. 842, perché si è occupata 
semplicemente degli effetti politici ulteriori che l'abrogazione popolare 
avrebbe potuto sortire. Invece di pronunciarsi sull’oggetto normativo del- 
la richiesta di referendum ha giudicato il soggetto promotore della richie- 
sta medesima (in quanto promotore anche di altra e contemporanea ri- 
chiesta su disposizioni di altra legge, concernenti la «. . . disciplina della 
caccia») e gli obiettivi di politica legislativa che esso complessivamente 
intendeva proporsi. Da qui l’individuazione semplicistica ed errata nel- 
l’art. 842 di due materie distinte (caccia e pesca, appunto) e la clamorosa 
disattenzione per il suo contenuto effettivo e unitario. 

Del resto, anche sotto il profilo processuale, la corte aveva pregiudi- 
zialmente valutato che le due richieste erano «tra loro tematicamente le- 
gate», reputando pertanto che i relativi giudizi di ammissibilità dovessero 
essere riuniti e decisi con unica sentenza. Pure in questo caso l’approssi- 
mazione è evidente, in quanto le due richieste, al più, figurano legate 
politicamente, non tematicamente. Ed è singolare che la corte, a sostegno 
della sua valutazione, richiami l’iniziale «proposta» dell’ufficio centrale 
di concentrare i quesiti, ma si dimentichi della sua successiva e definitiva 
decisione di mantenerli distinti per «la diversa sfera di operatività delle 
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norme e la connessa diversità dei quesiti oggetto delle due richieste refe- 
rendarie». (1) 

Più in particolare, l’ufficio centrale aveva accolto in pieno le deduzioni 
dei promotori, contrari alla concentrazione, ed aveva ravvisato la pecu- 
liarità dell’art. 842 c.c. nell’«esclusione del potere dei proprietari dei fon- 
di ‘aperti’ di impedire ai cacciatori l’accesso agli stessi»; convenendo che 
«il contenuto oggettivo delle norme che dettano la disciplina dell’attività 
venatoria . . . è diverso da quello della norma che concerne i rapporti 
fra attività venatoria e contenuto del diritto di proprietà dei fondi sui 
quali tale attività si esercita». Nel contempo, e puntualmente, individua- 
va possibili e divergenti interessi del corpo elettorale al mantenimento 
in vigore delle norme della legge sulla caccia proposte all’abrogazione 
e, di contro, alla caducazione del disposto del codice civile, in virtù della 
quale sarebbe venuto meno «l’obbligo del proprietario di consentire l’ac- 
cesso al fondo aperto . . . ripristinandosi la correlativa potestà del titola- 
re del fondo di permettere o meno l’accesso al medesimo». Con tali os- 
servazioni, dunque, l’organo della Cassazione implicitamente — ma chia- 
ramente — segnalava la specialità dell’art. 842 nel contesto del regime 
che governa la proprietà dei fondi rustici. 

Per comprendere allora i motivi che hanno indotto la Corte costituzio- 
nale quasi a negare autonomia contenutistica 0, se si preferisce, specifici- 
tà all’articolo appena considerato, occorre ritenere che la stessa corte ab- 
bia «ponderato» le due richieste di referendum (dichiarate inammissibili 
con unica sentenza) in una prospettiva politica, sia pur non esplicitata. 
Il probabile ragionamento (pur rimasto sommerso) che sembra aver con- 
dizionato le conclusioni negative dei giudici costituzionali può aver preso 
le mosse dalla constatazione del «disegno» che ha certamente ispirato 
i promotori (unici) delle due iniziative referendarie: provocare una pro- 
nuncia popolare sulla questione della caccia, scegliendo come tema for- 
male del voto degli elettori un complesso normativo principale (la 1. n. 
968 del 1977) e uno accessorio (per cosi dire: «di riserva»), legati tra 
di loro — se si vuole — soggettivamente e psicologicamente, ma solo 
in apparenza materialmente. I promotori immaginavano che — ove la 
corte avesse confermato (come è puntualmente avvenuto) la sua prece- 
dente giurisprudenza restrittiva (2) sull’ammissibilità della richiesta di re- 
ferendum per l’abrogazione parziale della 1. n. 968 del 1977, respingendo- 
la ancora per insufficienza di «chiarezza» — l’orientamento «anticaccia» 
degli elettori avrebbe potuto esprimersi sull’altro, più circoscritto quesito 


(1) In Foro it., 1987, I, 427. 
(2) Cfr. sent. 13 febbraio 1981, n. 27, Foro it., 1981, I, 918. 
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referendario. Il quale, certamente, sarebbe stato caricato di un significato 
politico esorbitante rispetto alla sua effettiva portata normativa. Insom- 
ma, la vicenda referendaria avrebbe assunto un valore sintomatico. 

Eppure, la dissociazione tra «questione» generale proposta agli elettori 
mediante referendum abrogativo ed oggetto formale del medesimo è in 
qualche misura inevitabile e la stessa corte ha giustamente dimostrato 
di tollerarla o di ignorarla addirittura in altre coeve sentenze di ammissi- 
bilità (dei referendum cosiddetti «sul nucleare», ad esempio). 

Non si può, infatti, marginalizzare l’istituto di cui all'art. 75 Cost., 
ponendolo al di fuori dei circuiti di confronto e di decisione politica, 
propri di un sistema democratico. Comunque si voglia qualificarli, i pro- 
motori di una consultazione referendaria sono (o diventano) soggetti po- 
litici con propri interessi e motivazioni più vaste dello specifico intento 
ablativo. 

La (parte della) sentenza che qui si commenta sembra essere stata in- 
fluenzata da un’implicita considerazione (e censura) soprattutto del «di- 
segno» dei promotori. Ecco perché, una volta «cassata» la prima (e 
principale) richiesta di referendum, la corte ha sbrigativamente respinto 
anche la seconda (accessoria), senza preoccuparsi troppo di fondare la 
sua decisione su un ragionamento giuridico obiettivo e plausibile, quasi 
a dimostrare di saper replicare alle «astuzie» politiche dei promotori. 

È legittimo un sindacato sull’ammissibilità delle richieste di referendum 
che si espanda fino ad assumere come fattori determinanti le strategie 
dei gruppi che le propongono? È un problema certo non nuovo; ed è 
un rischio che il massimo organo di garanzia costituzionale ha corso in 
altre occasioni. È vero che lo stesso dichiara ormai costantemente di ispi- 
rarsi all’insopprimibile esigenza di consentire agli elettori l’«espressione 
di un voto consapevole» e dunque li vuole proteggere da un possibile 
(ma talora solo astratto) pericolo di «disorientamento». Ma in nessun 
caso un giudice (quale che sia il suo rango) può rinunciare a soddisfare 
un’altra fondamentale garanzia: il rigore del ragionamento giuridico, che 
— come contempla l’art. 24 1. n. 87 del 1953 «. . . sul funzionamento 
della Corte costituzionale» — si esprime anche attraverso un’adeguata 
motivazione. 

ERNESTO BETTINELLI 


